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ZUSAMMENFASSUNG

=» Mit der Einfihrung der Chancenkarte wird die Bundesregierung erstmalig ein
punktebasiertes System (PBS) zur Steuerung der Arbeitsmigration etablieren. Die
Schaffung dieser Potentialsdule bedeutet eine grolRe Veranderung fiir das deutsche
System der Arbeitsmigration. Das nun beschlossene Modell beinhaltet jedoch einige
Vorgaben und Einschrankungen, die in der praktischen Umsetzung der Chancenkarte
Hindernisse darstellen kdnnten. Das Ziel, sich mit dem Instrument der Chancenkarte
im weltweiten Wettbewerb um Fachkréfte besser zu positionieren, kann mit dem
nun verabschiedeten Gesetz wahrscheinlich nicht im notwendigen Ausmal’ erreicht
werden. Entscheidend fir den Erfolg der Chancenkarte wird es sein, wie die ge-
setzlichen Vorgaben in der administrativen Praxis umgesetzt werden. Die Erfahrung
anderer Lander hat zudem gezeigt, dass Punktesysteme immer wieder nachjustiert
werden mussen, um ihren Zweck zu erfillen. Dies gilt es auch in Deutschland im
Blick zu behalten. Aufgrund der groRen Aufmerksamkeit und symbolischen Bedeu-
tung des Punktesystems fiir Deutschland als Einwanderungsland empfiehlt es sich,
die notwendigen Ressourcen fiir die Umsetzung zur Verfiigung zu stellen und bei An-
derungsbedarf schnell zu handeln, um Schaden fiir die Attraktivitat und Reputation
Deutschlands zu vermeiden.
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Einleitung

Die Bundesregierung hat mit dem Gesetz zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung eine erneute
Liberalisierung der Arbeitsmigration beschlossen. Das Gesetz reiht sich ein in einen langerfristigen Liberalisie-
rungsprozess der Arbeitsmigrationspolitik. Trotz der schon zuvor erfolgten Schritte blieb die Zahl der Arbeits-
migrant*innen, die aus Drittstaaten nach Deutschland eingewandert sind, relativ gering, vor allem wenn man
den Sonderfall der Westbalkanregelung ausklammert, wonach Personen aus Albanien, Bosnien und Herzego-
wina, Kosovo, Montenegro, Nordmazedonien und Serbien unabhangig von einer formalen Qualifikation zur
Erwerbstéatigkeit nach Deutschland einreisen diirfen (Briicker 2023). Zuletzt war im Marz 2020 das Fachkrafte-
einwanderungsgesetz (FEG) in Kraft getreten, dessen Wirkung sich wohl auch aufgrund der Corona-Pandemie
zundachst nicht entfalten konnte. Erst im Jahr 2022 stieg die Arbeitsmigration aus Drittstaaten deutlich an, was
zum Teil ein Corona-Nachholeffekt sein dirfte (Statistisches Bundesamt 2023). Wie nachhaltig dieser Trend
ist, bleibt abzuwarten.

Einigung besteht in Fachkreisen dariber, dass die deutsche Volkswirtschaft und Gesellschaft aufgrund des
sich beschleunigenden demografischen Wandels auf deutlich mehr Erwerbsmigration angewiesen sein wer-
den. Da die demografischen Entwicklungen in anderen EU-Staaten, aus denen in den letzten Jahren die groR-
te Einwanderung nach Deutschland stattfand, dhnlich verlaufen, miissen in Zukunft mehr Einwander*innen
aus Drittstaaten nach Deutschland kommen. Prognosen geben den jahrlichen Bedarf an Netto-Einwanderung
mit mindestens 400.000 Personen pro Jahr an (Briicker 2023).

Mit dem aktuellen Gesetz nimmt die Bundesregierung zahlreiche Anderungen und Erginzungen am beste-
henden Recht vor, um die Einwanderung von Fachkraften nach Deutschland weiter zu erleichtern. In dieser
Briefing Note konzentrieren wir uns auf die neu geschaffene Potentialsdule bzw. die darin enthaltene Chan-
cenkarte, da dies eine der zentralen Innovationen ist. Die Potentialsdule soll ein punktebasiertes System
einfiihren und einen Weg flir Arbeitskrafte einrichten, die noch nicht Gber ein konkretes Arbeitsplatzangebot
verfligen.

In der Debatte um ein punktebasiertes System wird haufig Bezug genommen auf sogenannte klassische Ein-
wanderungsldander wie Kanada, Neuseeland oder Australien, die seit langem Uber solch ein System verfuigen.
Auch europdische Staaten, wie zum Beispiel das Vereinigte Kdnigreich, Osterreich oder Didnemark, haben
Punktesysteme eingefiihrt (Hinte, Rinne & Zimmermann 2011; Hunger & Krannich 2015). Deutschland ist hier
ein Spatzlinder. Dies hat aber den Vorteil, dass aus den Erfahrungen anderer Lander gelernt werden kann.

Der lange Weg zu einem Punktesystem in Deutschland

Es gab in den letzten 20 Jahren mehrere politische Initiativen zur Einrichtung eines punktebasierten System:s,
das die Arbeitsmigration in Deutschland steuert (Bade 2015; Hinte, Rinne & Zimmermann 2011). Nach der
Jahrtausendwende wurden erstmalig intensive Debatten in Wissenschaft und Politik zu diesem Thema ge-
fihrt. Bereits mit dem Zuwanderungsgesetz im Jahr 2002 war von Bundestag und Bundesrat ein Punktesys-
tem verabschiedet worden. Doch infolge eines formalen Fehlers bei der Abstimmung trat das Gesetz nicht

in seiner urspriinglichen Form mit Punktesystem in Kraft (Bade 2015; Hinte, Rinne & Zimmermann 2011).
Enthalten gewesen war sogar eine Komponente der dauerhaften Einwanderung nach kanadischem Vorbild.
Vor allem die Unionsfraktion hatte aber Vorbehalte. In der Folge haben sich die heutigen Ampelparteien in
Parteibeschliissen immer wieder fiir ein Punktesystem ausgesprochen und auch mehrfach parlamentarische
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Initiativen gestartet, um das deutsche Einwanderungsrecht um eine Potentialsdule bzw. ein Punktesystem
zu erganzen. Zu nennen sind hier vor allem die Vorschlage der FDP (Ende 2008), von Biindnis 90/Die Griinen
(2010 und 2017) sowie der SPD (2017).

Sogar der Bundesrat beflirwortete 2008 die Einflihrung eines Punktesystems bis spatestens 2010 und forder-
te die Bundesregierung auf, ,,umgehend mit der Vorbereitung eines Punktesystems” zu beginnen (Bundesrat
2008). Zudem gab es immer wieder aus der Wissenschaft und von Verbdnden dahingehende Forderungen
und Empfehlungen (Bade 2015; Hinte, Rinne & Zimmermann 2011; SVR 2022). Die Vorschlage der vergange-
nen Jahre unterschieden sich zum Teil sehr deutlich voneinander, etwa im Hinblick auf die Einwanderungs-
kriterien, die einzubeziehenden Personengruppen sowie die ihnen gewahrten Rechte wie etwa die Lange der
Aufenthaltsdauer.

Die Chancenkarte

Vor diesem Hintergrund wird die erste Bundesregierung ohne Unionsbeteiligung seit vielen Jahren, ein bun-
desweites Punktesystem einflihren. Diese Idee fand sich bereits im Koalitionsvertrag der Ampel und wurde
nun mit dem Gesetz zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung konkretisiert. Das nun verabschie-
dete Modell (§ 20a AufenthG) ist jedoch recht weit entfernt von seinem kanadischen Vorbild. Es bezieht
sich auf einen kleinen Teil der Arbeitsmigration, namlich auf eine bestimmte Gruppe potenzieller Arbeits-
migrant*innen, die ohne vorliegenden Arbeitsvertrag zur Jobsuche nach Deutschland sowie zur ,,Suche nach
Maflnahmen zur Anerkennung auslandischer Berufsqualifikationen” einreisen kénnen. Die Chancenkarte
wird erstmalig fir bis zu 12 Monate erteilt, abhangig vor allem von der Sicherung des Lebensunterhalts
(Such-Chancenkarte). Im parlamentarischen Verfahren wurde beschlossen, dass die Chancenkarte anschlie-
Rend um bis zu 24 Monate verlangert werden kann (Folge-Chancenkarte), wenn ein Arbeitsvertrag oder ein
verbindliches Arbeitsplatzangebot fiir eine inlandische qualifizierte Beschaftigung vorliegt, aber noch nicht
alle Kriterien fir die Erteilung eines anderen Erwerbsaufenthaltstitels erfiillt sind. Die Chancenkarte richtet
sich insbesondere an neu aus dem Ausland einreisende Personen. Ebenso bewerben kénnen sich Personen,
die bereits in Deutschland leben, wenn sie im Besitz eines Aufenthaltstitels zum Zweck der Erwerbstatigkeit
oder Bildung sind. Ausgeschlossen sind dadurch zum Beispiel Gefliichtete.

Eine Chancenkarte kdnnen zum einen Auslander*innen erhalten, die Gber den Fachkraftstatus verfiigen (also
Uber einen Hochschulabschluss oder eine berufliche Qualifikation, die als gleichwertig mit einem deutschen
Abschluss gilt). Diese Moglichkeit der Einreise zur Jobsuche gab es bereits zuvor (allerdings nur fir 6 Monate),
sie wurde aber wenig genutzt. Personen mit Fachkraftstatus missen auch kiinftig nicht ins Punktesystem.
Neu ist hingegen die Einreisemdglichkeit zur Jobsuche fiir Personen ohne Fachkraftstatus. Diese miissen eine
ausreichende Punktzahl erreichen (derzeit 6 Punkte).2 Um jedoch zum Punktesystem zugelassen zu werden,

Punktesysteme kamen auch in Deutschland schon bei der Migrationssteuerung zum Einsatz. Dies betrifft zum einen die Einwanderung von
Judinnen und Juden aus den Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion. Hier wird mit einem Punktekatalog eine Prognose tiber die
erwarteten Integrationschancen ermittelt. Ebenso zur Anwendung — dieses Mal bei der Arbeitskrafteeinwanderung — kam in den Jahren 2016
bis 2019 ein Punktesystem in Baden-Wiirttemberg im Rahmen eines Pilotprojektes (PuMa). Es war aber nicht sehr erfolgreich, gemessen an
der sehr geringen Zahl von Personen, die auf diesem Weg eingereist sind (Boockmann et al. 2020).

2 Bisher vorgesehen sind folgende Maglichkeiten der Punktevergabe (§ 20b Abs. 5 AufenthG): 4 Punkte: Teilqualifikation; 3 Punkte: deutsche
Sprachkenntnisse (B2), 5 Jahre Berufserfahrung (innerhalb von 7 Jahren); 2 Punkte: deutsche Sprachkenntnisse (B1), 2 Jahre Berufserfahrung
(innerhalb von 5 Jahren), Hochstalter 35 Jahre bei Beantragung der Chancenkarte; 1 Punkt: deutsche Sprachkenntnisse (A2), englische
Sprachkenntnisse (C1), Alter 36—40 Jahre bei Beantragung der Chancenkarte, 6-monatiger Aufenthalt in Deutschland (in den letzten 5
Jahren), Einreise mit Partner*in (ebenfalls berechtigt fir Chancenkarte), Qualifikation in einem Mangelberuf.
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sind bestimmte Einstiegsvoraussetzungen erforderlich (§ 20a Abs. 4 AufenthG). So muss entweder eine aus-
landische Berufsqualifikation vorliegen — anerkannt von dem Staat, in dem sie erworben wurde —, der eine
Ausbildungsdauer von mindestens zwei Jahren vorausgegangen ist. Alternativ gilt ein Hochschulabschluss —
ebenfalls anerkannt vom Staat, in dem dieser erworben wurde. Weitere Voraussetzungen sind die Sicherung
des Lebensunterhalts sowie der Nachweis von Sprachkenntnissen (mindestens Sprachkenntnisse in Deutsch
auf A1-Niveau oder in Englisch auf B2-Niveau).

Was sind punktebasierte Systeme ... wirklich?

Es gibt zwei Hauptmodelle zur Auswahl von qualifizierten Arbeitsmigrant*innen: arbeitgebergesteuerte Sys-
teme und punktebasierte Systeme, wie beispielsweise die Chancenkarte, die Deutschland mit der aktuellen
Regelung einfiihrt (siehe Abbildung 1). Arbeitgebergesteuerte Systeme sind nachfrageorientiert. Das bedeu-
tet, dass Arbeitgeber*innen selbst Migrant*innen rekrutieren und somit die Fahigkeiten und Qualifikationen
festlegen kdnnen, die sie fiir die Besetzung der jeweils angebotenen Stellen bendtigen (Papademetriou &
Hooper 2019). Da ein arbeitgebergesteuertes System auf der direkten Ubereinstimmung zwischen Arbeit-
geber*innen und Arbeitnehmer*innen basiert, wird es haufig als bestes Modell dargestellt, um Landern die
Anpassung ihrer Einwanderungspolitik an den Arbeitskraftebedarf in Echtzeit zu ermdglichen (Papademetriou
& Sumption 2011). Auch bei arbeitgebergesteuerten Systemen kommt Staaten eine wichtige Rolle zu. Diese
legen den Rahmen fest, innerhalb dessen Arbeitgeber agieren kdnnen, und definieren zum Beispiel erforderli-
che Qualifikationsniveaus, Sprachkenntnisse oder Arbeitsbedingungen.

Abbildung 1. Formen der qualifizierten Zuwanderung

Modelle zur Auswahl von
qualifizierten Wirtschafts-
migrant*innen:

arbeitgeberge- Punktesysteme
steuerte Systeme ((4:]

direkt nach

ja: . dauerhafter . B
esponsert Ja Aufenthalt Ja AT = el
g Punkteschwelle
nein: nicht . temporarer . weitere Aus-

nein nein o
gesponsert Aufenthalt wahlkriterien
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Das Punktesystem (PBS — punktebasiertes System) als Modell zur Auswahl qualifizierter Migrant*innen ent-
stand in den spaten 1960er Jahren in Kanada, als kanadische Universitaten nicht genug qualifizierte Arbeits-
krafte hervorbringen konnten, um den Bedarf des Arbeitsmarktes zu decken (Papademetriou & Sumption
2011). Seit seiner Einfihrung haben mehrere Industrielander, beispielsweise Australien, das Vereinigte Konig-
reich oder Neuseeland, Variationen des Punktesystems Gibernommen.

Bei Punktesystemen legen Lander eine Liste von Merkmalen oder Eigenschaften fest, die sie flr potenzielle
Migrant*innen als wichtig erachten (z.B. Berufserfahrung, Alter, Sprachkenntnisse) und auf Grundlage dessen
sie dann potenziellen Einwander*innen Punkte zuweisen (Sumption & Walsh 2023). Die von den potenziellen
Migrant*innen erzielten Punkte beeinflussen die Entscheidung der Regierungen, ob diejenigen einreisen diir-
fen. Haufig werden Personen, die einen bestimmten Punkteschwellenwert erreicht haben, automatisch zur
Beantragung eines Visums eingeladen. In anderen Fallen sind die Punkte potenzieller Migrant*innen nur ein
Aspekt, der wahrend der Visavergabe berlicksichtigt wird, und ein hoher Punktestand garantiert nicht per se
den Erhalt eines bestimmten Aufenthaltstitels (Papademetriou & Sumption 2011).

Obwohl es keine einheitliche Definition flir ein Punktesystem gibt, werden ihm in der Regel drei Merkmale
zugeschrieben (Sumption & Walsh 2023: 90):

e Migrant*innen miissen keine vorherige Jobzusage haben, um ein Visum beantragen zu kon-
nen. Einige Lander sehen jedoch Punkte fir eine konkrete Jobzusage im Punktesystem vor.

* Punktesysteme konzentrieren sich auf die Eigenschaften der Migrant*innen, und nicht auf die
Tatigkeit, die die Person nach Einwanderung in das bestimmte Zielland austiben wird.

* Punktesysteme bieten Migrant*innen verschiedene Wege, um sich fiir ein Einreisevisum zu
qualifizieren. Dies bedeutet, dass Migrant*innen niedrigere Punktzahlen fir einige Kriterien
durch héhere Punktzahlen in anderen Bereichen ausgleichen kénnen.

Zusatzlich missen Regierungen bei der Gestaltung eines Punktesystems mindestens vier konzeptionelle
Entscheidungen treffen (siehe Abbildung 2). Erstens miissen die Regulierungsbehoérden bestimmen, ob es
Mindestanforderungen gibt, die Migrant*innen erflllen missen, bevor sie in die Punkteanalyse einbezo-
gen werden. Zweitens missen sie die Liste der Merkmale und Kriterien festlegen, die sie fiir die Auswahl
von Migrant*innen flr wichtig erachten, sowie vorgeben, wie die verschiedenen Elemente in der endgiilti-
gen Punktzahl gewichtet sind. Drittens miissen sie die Mindestpunktegrenze setzen, die sie als angemessen
erachten, um sich fir ein Arbeitsvisum zu qualifizieren. Und viertens miissen sie Auswahlkriterien auf-
stellen, welche Personen sie aus dem Pool der potenziellen Migrant*innen, die die Mindestpunktegrenze
erreicht haben, einladen.

Es scheint, dass bei diesen vier Konzeptentscheidungen der Fokus der wissenschaftlichen und politischen
Diskussionen auf der Verteilung der Punkte liegt (Punkt 2 in Abbildung 2). Der deutsche Fall bildet keine
Ausnahme. Und obwohl die Konfiguration des Punkteschemas fiir das gesamte Punktesystem von zentraler
Bedeutung ist, ist die Entscheidung Gber die Auswahl potenzieller Migrant*innen, die die von den Syste-
men festgelegten Mindestgrenzen erreicht haben (Punkt 4 in Abbildung 2), nicht minder wichtig. Bei die-
sem Punkt missen Regierungen beispielsweise festlegen, wer die Migrant*innen, die eine Einladung zur
Visaantragstellung erhalten sollen, auswahlt, wie viele Migrant*innen eingeladen werden und wie oft die-
ses Verfahren stattfindet. AuRerdem kdnnen die Vergabeverfahren zu einer groBen Hiirde werden, wenn
nicht ausreichend behoérdliche Kapazitaten vorhanden sind, um die Antrage zu bearbeiten.
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Abbildung 2. Konzeptoptionen, um ein Punktesystem zu erstellen

0 Mindestanforderungen e Liste der Kriterien

- Kriterien festlegen

- Punkte zuweisen

e Mindestpunktegrenze festlegen e Einladung zum Visaantrag
- Wie oft?
- Wie viele?

- Kriterien

Das deutsche Punktesystem im Vergleich

Wir kdnnen verschiedene Arten von punktebasierten Systemen anhand von fiinf Hauptkriterien identifizieren
(siehe Abbildung 1). Erstens, ob es Mindestanforderungen gibt, die potenzielle Migrant*innen erfiillen mis-
sen, um sich fiir ein Visum zu bewerben. Je nach Rolle, die ein Stellenangebot bei der Verteilung der Punkte
spielt, kbnnen wir zweitens unterscheiden zwischen gesponserten Punktesystemen, die ein Stellenangebot
erfordern, und nicht gesponserten Punktesystemen, die keins benotigen (Sumption & Walsh 2023: 91).
Drittens kdnnen wir zwischen Systemen differenzieren, die potenziellen Migrant*innen einen langfristigen
oder dauerhaften Aufenthalt bieten, und solchen, die nur einen temporaren Aufenthalt erlauben. Viertens
kénnen wir die punktebasierten Systeme danach klassifizieren, ob sie Migrant*innen erlauben, von Beginn
der Gultigkeit des Einreisevisums an mit der Familie einzuwandern. SchlielRlich kdnnen wir unterscheiden
zwischen Systemen, die allen potenziellen Migrant*innen, die die Mindestschwelle erreicht haben, ein Visum
erteilen, und anderen, die anschlieRende Auswahlphasen haben.

Die deutsche Chancenkarte schafft ein nicht gesponsertes Punktesystem, bei dem ein Jobangebot weder als
Voraussetzung noch bei der Punktevergabe eine Rolle spielt. Das System enthélt jedoch im Einklang mit an-
deren PBS Mindestanforderungen an Qualifikationen und Sprachkenntnissen. Allerdings sieht die deutsche
Chancenkarte im Vergleich zur kanadischen oder australischen PBS keinen klaren Weg fiir die Familienmigra-
tion vor und bietet auch nur eine kurze Aufenthaltserlaubnis (bei Such-Chancenkarte 12 Monate). Darliber
hinaus ist unklar, wie Deutschland aus dem Pool der Bewerber*innen, die die erforderliche Mindestpunktzahl
erreicht haben, auswahlen wird, also welche Migrant*innen zuerst eine Einladung erhalten.
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Tabelle 1. Vergleich zwischen Punktesystemen

Einwanderungskriterien

Kanadisches Federal
Skilled Worker Program
(Express Entry)

Australisches Skilled
Independent Visa
(Subclass 189)

Deutsche Chancenkarte

Mindestanforderungen

ja (Berufserfahrung,
Sprachkenntnisse,
Bildung)

ja (z.B. miissen
Bewerber*innen in der
Lage sein, eine auf einer
Liste qualifizierter Berufe
aufgefiihrte Tatigkeit
aufzunehmen, Sprache,
Alter)

ja (Qualifikation, Sprache)

Stellenangebot bringt ja, aber nicht erforderlich, | nein nein
Punkte um einzuwandern
Aufenthalt dauerhafter Aufenthalt dauerhafter Aufenthalt temporarer Aufenthalt

(12 Monate + 24 Monate
Verlangerungsoption)

Familienmigration

ja, aber
Familienmitglieder
mussen ein eigenes
Visum / eine
Arbeitserlaubnis
beantragen

ja, in der Antragstellung
der Bewerber*innen
enthalten

nein, aber die Bewerber
*innen erhalten 1
Punkt, wenn sie mit
einem*einer Partner*in
einreisen, der*die
ebenfalls Anspruch auf
eine Chancenkarte hat

Einladung zum Visaantrag

weitere Auswahl nach
Punktzahl

weitere Auswahl nach
Punktzahl

nicht klar

Erkenntnisse aus anderen punktebasierten Systemen

Seit der Einflhrung von Punktesystemen durch die kanadische Regierung und deren Anpassung an andere
Lander wurden PBS im Vergleich zu arbeitgebergesteuerten Systemen als vorteilhaft dargestellt, zum Beispiel
hinsichtlich wirtschaftlicher Vorteile (fur Details siehe Tabelle 2), Transparenz oder Flexibilitat (Sumption &
Walsh 2023: 95). Die jahrzehntelange Erfahrung hat jedoch gezeigt, dass die zu erwartenden positiven Ergeb-
nisse vom spezifischen Design des jeweiligen Punktesystems abhangen, zum Beispiel was die Verteilung der
Punkte, die Entscheidung, wer eine Einladung zum Visaantrag erhdlt, und die gebotenen Aufenthaltsbedin-
gungen angeht (siehe Tabelle 2).
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Tabelle 2. Erwartete Ergebnisse und Evidenz aus anderen Punktesystemen

Erwartetes Ergebnis

Evidenz aus anderen Punktesystemen

Wirtschaftliche Vorteile: PBS ermdglichen es

die sich proaktiv beworben haben, diejenigen
Arbeitskrafte auszuwahlen, die ihre Wirtschaft
bendtigt.

Aufnahmeldndern, aus einem Pool an Migrant*innen,

Die wirtschaftlichen Vorteile von PBS wurden von der
Forschung teils in Frage gestellt.

* Einige Autor*innen argumentieren, dass nicht
durch Arbeitgeber gesponserte PBS zu héhe-
ren Arbeitslosenquoten fiihren kénnen, da
Migrant*innen ohne Jobangebot zugelassen
werden und ihre Fahigkeiten moglicherweise
im Aufnahmeland nicht zum Einsatz kommen
kénnen (Papademetriou & Sumption 2011).

» Andere Studien zeigen hingegen, dass nicht
gesponserte PBS sich besser bewahren kon-
nen, qualifizierte Arbeitskrafte anzuziehen
(Czaika & Parsons 2017).

Flexibilitat: PBS ermdglichen es Aufnahmeldandern,
sich schnell an die Entwicklung des Arbeitsmarktes
anzupassen, indem sie die Verteilung der Punkte
dndern oder neue Kriterien schaffen.

PBS sind nur flexibel, wenn Regierungen in der Lage
und bereit sind, das System kurz- und mittelfristig
anzupassen. Dies umfasst:

* die Liste der Kriterien und die Punktezuwei-
sung sowie

 die Rangfolge der potenziellen Migrant*innen
aus dem Bewerber*innenpool.

Transparenz und Rationalitdt: PBS gelten als der
Auswahlmechanismus fiir Fachkrafteeinwanderung,
der den héchsten Grad an Transparenz und
Rechenschaftspflicht bietet, da sie klare und
theoretisch fairere Regeln festlegen, die bei
potenziellen Migrant*innen Anwendung finden.

Die Transparenz und Rationalitdt der PBS hangen auch
vom spezifischen Design ab.

 Einige Autor*innen argumentieren, dass kom-
plizierte Punkteregeln und Anforderungen
PBS weniger transparent und rational machen
kénnen als klassische arbeitgebergesteuerte
Systeme (Sumption & Walsh 2023: 98).

e Hinzu kommt, dass bestimmte Migrant*in-
nengruppen systematisch von einer Bewer-
bung ausgeschlossen sein konnen (z.B. Perso-
nen mit einem anderen Aufenthaltstitel).

Symbolische Macht: Einerseits erachten Regierungen
PBS in der Regel als wirksames Mittel, um die
Kontrolle iber die Einwanderung zu erhéhen oder
zumindest das Bild zu vermitteln, dass sie die
Migrationsbewegungen proaktiv steuern.

Andererseits kdnnen potenzielle Migrant*innen PBS
als faire und transparente Systeme betrachten, was
ihre Motivation zur Einwanderung in Lander mit
PBS im Vergleich zu Landern mit anderen Systemen
erhdéhen kann.

e Studien haben bestétigt, dass PBS fiir Poli-
tiker*innen nitzlich sind, um das Narrativ
zu starken, dass ein bestimmtes Einwande-
rungssystem rational, meritokratisch und fair
ist und dass das Aufnahmeland die Kontrolle
Uber die Migrationslage hat (Sumption &
Walsh 2023: 100).

* Gleichzeitig hdngt die Signalwirkung auf
potenzielle Migrant*innen maRgeblich da-
von ab, welche Kenntnisse sie iber die PBS
erlangen.
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Was passiert nach der Punktezuweisung?

Das neue Gesetz zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung erwahnt nur, dass die deutsche Regie-
rung die Befugnis haben wird, die Anzahl der Chancenkarten, die sie in Zukunft ausstellen wird, durch Verord-
nungen zu begrenzen. Es ist jedoch nicht festgelegt, wie dieser Prozess genau aussehen wird. Insbesondere
ist unklar, nach welchen Kriterien die Regierung Kandidat*innen auswahlen wird, falls es mehr qualifizierte
Bewerber*innen gibt (die die Mindestpunktzahl erreicht haben), als Chancenkarten zur Verfligung stehen.

Um dieses Problem zu |6sen, kann Deutschland auf andere Lander mit mehr Erfahrung blicken und schauen,
wie diese hier vorgehen. Kanada verwendet zum Beispiel sein Punktesystem (das sie ,,Comprehensive Ran-
king System” nennen) als Grundlage fiir die Entscheidung, wer zu einer Visumsbeantragung im Rahmen des
Federal Skilled Worker Program (Express Entry) eingeladen wird. Das kanadische Ministerium fiir Staatsbr-
gerschaft und Einwanderung gibt regelmaRig Einladungsrunden heraus (normalerweise alle zwei Wochen), in
denen es den Zeitraum fiir die Einladungen, die Anzahl der Einladungen und die Mindestpunktzahl festlegt,
die fur eine Einladung qualifiziert. Es gibt drei Arten von Einladungsrunden:

1. Allgemeine Einladungsrunden: Die bestplatzierten Kandidat*innen im Pool, die fir eines der drei
Express-Entry-Programme qualifiziert sind, werden eingeladen.

2. Programmbezogene Einladungsrunden: Die bestplatzierten Kandidat*innen, die fiir ein be-
stimmtes Express-Entry-Programm qualifiziert sind, werden eingeladen.

3. Kategoriebasierte Einladungsrunden: Der Minister legt eine Kategorie fest (z.B. einen konkreten
Beruf), um ein bestimmtes wirtschaftliches Ziel zu erreichen. Kanada ladt nur die bestplatzierten
Kandidat*innen im Pool ein, die fir diese Kategorie qualifiziert sind.

Ausblick & Handlungsempfehlungen

Deutschland hat kiinftig ein Punktesystem zur Steuerung der Arbeitsmigration als Erganzung zu den bishe-
rigen Regelungsstrukturen, die mit dem Gesetz ebenso liberalisiert worden sind. Insbesondere im Hinblick
auf die symbolische Dimension, als positives Signal einer Willkommenskultur kann das Punktesystem grol3e
Wirkung zeigen. Es ebnet aber auch konkret einen weiteren Weg fiir Arbeitsmigrant*innen, die noch kein
Jobangebot haben und nicht liber den Fachkraftstatus verfiigen. Im Gesetzgebungsverfahren hat das Par-
lament wichtige Verdnderungen durchgesetzt, die die Umsetzung der Chancenkarte erfolgversprechender
erscheinen lassen, gerade im Vergleich zu friiheren Gesetzesfassungen. Ein Teil der von Verbanden und
Expert*innen formulierten Kritik — unter anderem auch von uns (DeZIM-Institut 2023) — wurde in die letzte
Fassung ibernommen. Dennoch sehen wir in Bezug auf die ambitionierten Ziele des Gesetzes insgesamt
und der Chancenkarte im Speziellen eine Reihe von Herausforderungen, die bei der weiteren Ausgestal-
tung und Umsetzung bedacht werden missen. Die Einrichtung eines Punktesystems ist ein wichtiger
Schritt. Die Erfahrungen aus anderen Landern zeigen aber, dass Punktesysteme besonders dann ihre Wir-
kung entfalten kdnnen, wenn sie als dynamische Systeme gedacht werden, bei denen erforderliche Anpas-
sungen zeitnah und unkompliziert erfolgen kdnnen.
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Vor diesem Hintergrund formulieren wir folgende Empfehlungen:

* Der Personenkreis, der eine Chancenkarte erhalten kann, sollte ausgeweitet werden. Aus-
geschlossen von der Chancenkarte bleiben Personen mit Aufenthaltstiteln aus humanitdren
oder familidren Griinden. Diese systematische Ausklammerung erschlief$t sich allerdings nicht.
Aller Voraussicht nach wdre der Personenkreis begrenzt, schon wegen der Lebensunterhalts-
sicherung. Es ist jedoch denkbar, dass die Chancenkarte fiir einige Personen in Frage kommen
konnte. Daher sollte die Einschrankung gestrichen werden. Im Sinne einer pragmatischeren
Einwanderungspolitik erscheint es auch hier sinnvoll, ein Spurwechselelement einzubauen, das
das Chancenaufenthaltsrecht und die mit dem Gesetz verabschiedete Spurwechseloption fiir
Asylbewerber*innen komplementiert.

¢ Bei der Verlangerungsoption um bis zu zwei Jahre durch die Folge-Chancenkarte im An-
schluss an die 12-monatige Such-Chancenkarte sollten die Gewahrungskriterien klarer
kommuniziert werden. Fir potenzielle Einwander*innen ist die Folge-Chancenkarte wegen
dieser Intransparenz ein Unsicherheitsfaktor. Unseres Erachtens kdnnte es sich fir viele Perso-
nen, fur die die Chancenkarte grundsatzlich attraktiv ist, daher nicht lohnen, den Umzug nach
Deutschland zu wagen. Wenn Inhaber*innen der Chancenkarte mehr Zeit erhalten, sich auf
dem deutschen Arbeitsmarkt zu etablieren, verringert sich auch das Risiko, dass sie in eine Si-
tuation des irregularen Aufenthalts geraten. Eine langere Aufenthaltsdauer wiirde zudem den
Aufwand fiir die Auslander*innenbehérden in Deutschland reduzieren. Insofern erscheint eine
Verlangerung der Such-Chancenkarte auf 18 Monate ebenfalls sinnvoll. Dies wiirde auch
eine Gleichstellung mit auslandischen Absolvent*innen deutscher Hochschulen bedeuten (§ 20
Abs. 3 AufenthG).

¢ Die Familienperspektive muss starker mitgedacht werden. Der verabschiedete Entwurf der
Chancenkarte bertcksichtigt die familiaren Bindungen von einreisenden Arbeitsmigrant*innen
nicht ausreichend. Die Einreise mit engen Familienangehdrigen sollte mit der Chancenkarte
moglich sein. Mindestens sind jedoch privilegierte Besuchsvisa fiir enge Angehorige zu ermog-
lichen. Andernfalls erwiese sich die langere Trennung von engen Familienmitgliedern als eine
sehr hohe Hiirde fiir zahlreiche Personen.

* Modelle zur Unterstiitzung bei der Lebensunterhaltssicherung entwickeln. Die Sicherung
des Lebensunterhalts als Voraussetzung fiir die Erteilung einer Chancenkarte ist vermutlich die
hochste Hiirde flir eine Einwanderung von Menschen aus weniger wohlhabenden Landern.
Hier sollten Konzepte entwickelt und erprobt werden, die es Menschen mit wenig finanziellem
Kapital ermdglichen, mit einer Chancenkarte nach Deutschland zu kommen. Denkbar sind etwa
Stipendien- oder Sponsoringmodelle, an denen sich Stiftungen oder Arbeitgeberorganisationen
beteiligen.

e Mittelfristig sollte ein flexibles und dynamisches System aufgebaut werden, das bei Bedarf
relativ schnell nachgebessert werden kann. Es gibt kaum Erfahrungen mit einem Punktesys-
tem in Deutschland, sodass Prognosen liber mogliche Antragszahlen schwer zu treffen sind.
Vorstellbar ist eine groRRe Spannbreite bei den Antragszahlen. Politik und Verwaltung sollten
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sich schon jetzt auf unterschiedliche Szenarien vorbereiten. Werden die Antragszahlen sehr
niedrig sein, dann sollte das Punktesystem (z.B. die Kriterien) zeitnah nachjustiert werden.
Auch ein Szenario mit hohen Antragszahlen ist denkbar. Doch eine Situation, in der hohe An-
tragszahlen auf nicht ausreichend vorbereitete Behorden treffen, wiirde sich negativ auf die
Reputation Deutschlands als Einwanderungsland auswirken und kénnte interessierte Personen
abschrecken. In jedem Fall sollten Entscheidungsprozesse vorbereitet und transparent kommu-
niziert werden. Das kanadische Modell von Einladungsrunden konnte hier ein Vorbild sein. Ein
entsprechendes Steuerungsgremium sollte mit unterschiedlichen Akteuren aus Politik, Wissen-
schaft und Wirtschaft, mit Vertretungen von Gewerkschaften sowie mit migrantischen Interes-
senvertretungen selbst besetzt sein.

Um potenzielle Migrant*innen auf die neuen Chancenkarte aufmerksam zu machen, be-
darf es umfassender und gezielter Kommunikationskampagnen in den Herkunftslandern
und Migrant*innencommunitys in Deutschland. Diese Kampagnen sollten darauf abzielen,
die Entscheidungsfreiheit von Migrant*innen zu starken, indem sie differenzierte Informationen
bereitstellen und bei der Migration nach Deutschland unterstitzen. In diesem Zusammenhang
sollte auch die Anderung des Namens ,,Chancenkarte” erwogen werden, um zukiinftige Ver-
wechslungen mit dem bereits bestehenden Chancen-Aufenthaltsrecht fiir geduldete Personen
zu vermeiden.

Unterstiitzende Angebote miissen sowohl vor der Einreise als auch unmittelbar danach
angeboten werden. Auch wenn die Chancenkarte einen kurzfristigen Aufenthaltstitel vorsieht,
sollte die langerfristige Perspektive einer potenziell dauerhaften Einwanderung von Beginn an
mitgedacht und vorbereitet werden. 12 Monate fiir die Ersterteilung sind ein kurzer Zeitraum.
Nicht nur fir die berufliche Perspektive, sondern auch in emotionaler Hinsicht und somit letzt-
lich fiir die Entscheidung, langerfristig in Deutschland bleiben zu wollen, sind die ersten Monate
des Aufenthalts von groRer Bedeutung. Die meisten neu Zugewanderten haben hier Unter-
stitzungsbedarf. Inhaber*innen einer Chancenkarte stehen von Beginn an unter einem groRRen
Erfolgsdruck. Insofern muss sich Deutschland nach ihrer Ankunft ein zweites Mal um diese
Personen bemiihen und ihnen die nétige Unterstiitzung zukommen lassen. Unterstiitzungsbe-
darfe werden aller Voraussicht nach bei der Jobsuche und der Anerkennung von Qualifikatio-
nen bzw. bei Nachqualifikation bestehen. Unterstiitzungsbedarf wird es in der Regel auch beim
Spracherwerb, bei der Suche nach Wohnraum und gegebenenfalls bei der Suche nach Kita- und
Schulplatzen geben. Zugleich sollte unbedingt sichergestellt werden, dass ausreichende Be-
arbeitungskapazititen in den Auslandsvertretungen und in den zustiandigen Behorden in
Deutschland bereitgehalten werden.

Ein intensives faktengestiitztes Monitoring ist unverzichtbar. Die Auswirkungen des Gesetzes
und insbesondere des Punktesystems auf unterschiedliche Akteursgruppen sowie die Wechsel-
wirkungen mit anderen Einwanderungsgesetzen sollten Gegenstand unabhangiger Monitorings
und wissenschaftlicher Begleitforschung sein, welche die Rechte und Perspektiven von migran-
tischen Zielgruppen sowie die Auswirkungen auf Herkunftslander umfassend bertcksichtigt.
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